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Este artigo é constituido de trés partes. Na
primeira, analisa-se o processo de formaciao do
regime internacional de mudanca climatica, desde
as negociacoes e a assinatura da convenciao Qua-
dro das Nacoes Unidas sobre Mudanca Climatica,
no Rio de Janeiro (1992), passando pela negocia-
¢a0 e a assinatura do Protocolo de Kyoto (1997),
até a conclusao das questoes pendentes do Proto-
colo na VII Conferéncia das Partes (COP), em
Marrakesh (2001).

Na segunda, analisam-se as politicas publicas
relacionadas as emissdes de carbono no Brasil, na
década de 1990, e o posicionamento brasileiro
quanto ao regime de mudanca climatica. O Brasil
teve uma posicao de lideranca no processo de ne-
gociacio da Convencido de Mudanca Climatica
(1990-1992), pois sua politica externa se afastava
da posicio desenvolvimentista radical predomi-
nante até 1988. Durante Protocolo de Kyoto
(1996-2001), o pais se opds a compromissos de
reducao da taxa de crescimento futuro das emis-

soes de carbono por parte dos paises emergentes,
ao estabelecimento de mecanismos flexibilizadores
de mercado e a inclusiao das emissoes derivadas de
mudanca do uso da terra. Em maio de 1997, o
Brasil fez uma proposta original: a criacado de um
Fundo de Desenvolvimento Limpo (FDL), que apli-
caria multas aos paises desenvolvidos que nao
cumprissem as metas de reducio de emissoes. A
proposta foi apoiada pelos paises em desenvolvi-
mento e rejeitada pelos paises desenvolvidos. Em
outubro de 1997, os Estados Unidos e o Brasil
elaboraram uma nova versao do FDL, que passou
a ser chamado de Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo (MDL). O MDL criou a possibilidade de os
paises desenvolvidos cumprirem parte de suas me-
tas de reducao de emissio condicionada ao finan-
ciamento de projetos de desenvolvimento sustenta-
vel nos paises em desenvolvimento.

Na terceira parte, analisam-se as perspectivas
futuras do Protocolo de Kyoto depois dos acordos
nas convencoes de Bonn e Marrakesh, particular-
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mente em relacio a sua viabilidade com a auséncia
dos Estados Unidos.

A Formacio do regime internacional de
mudanca climatica

O regime de Mudanca Climdtica ¢ um dos
mais complexos e relevantes regimes internacio-
nais porque implica profundas inter-relacdes en-
tre a economia e o ambiente global. Os principais
instrumentos do regime sao a convenc¢ao Quadro
das Nacoes Unidas sobre Mudanca Climatica, as-
sinada no Rio de Janeiro em junho de 1992 e o
Protocolo de Kyoto, assinado em Kyoto em de-
zembro de 1997. Um dos problemas fundamen-
tais da viabilidade desse Protocolo deriva do fato
de ele ter sido aprovado no interior de uma ne-
gociacdo extremamente dificill e emergencial.
Além disso, varios artigos-chave ficaram em sus-
penso, devendo ser discutidos em uma conferén-
cia posterior. Desde a IV Conferéncia das Partes,
realizada em Buenos Aires, em 1998, até a VI, em
Haia, em 2000, tem predominado um impasse na
negociacao dessas questdes pendentes. O Proto-
colo de Kyoto dividiu os paises em dois grupos:
os pertencentes (membros da OECD e paises do
ex-bloco comunista do Leste Europeu) e os nao
pertencentes a0 Anexo Um. Os do primeiro gru-
po, ao contrario dos do segundo, tém compro-
missos obrigatorios de emissdes maximas para o
ano 2010, ainda que os do segundo grupo pos-
sam té-los em data posterior a esta.

Os problemas ambientais globais, juntamente
com a revolucao da informacio e a globalizacao
econdmica, contribuiram para alterar as relacoes en-
tre os Estados (North, 1990; Haas, Keohane e Levy,
1993; Hurrell, 1995; Haas, 1997). Para compreender
a complexidade desses problemas é necessario nao
se restringir aos principais enfoques tedricos das re-
lacdes internacionais — neo-realismo e instituciona-
lismo liberal — e analisar quatro dimensoes de cliva-
gem e alinhamento - interestatal, civilizatoria,
democracia versus nio-democracia, e dentro da de-
mocracia, liberalismo versus comunitarismo.

Na primeira dimensao, a classica clivagem
entre os Estados nacionais continua sendo uma

fonte essencial de competicio e cooperacao, com
diminuicao do conflito e aumento da cooperacao
(comparado com o periodo da Guerra Fria), devi-
do a intensificacio da interdependéncia econémica
e tecnolégica. Na ordem interestatal, os Estados
Unidos ocupam uma posicao de superpoténcia,
sendo considerados hiperpoténcia militar e, econo-
micamente, compartilham a centralidade com a
Uniao Européia e o Japao. Em seguida, tém-se as
poténcias regionais: Russia, China, India e Brasil.
Pelo critério da eficicia e da eficiéncia de governa-
bilidade, os Estados podem ser classificados como:
desenvolvidos, emergentes, semifracassados e fra-
cassados. A ordem interestatal € fundamental ao se
analisar os problemas ambientais globais, na medi-
da em que sao os Estados as partes contratantes
nos regimes internacionais.

Na segunda, observa-se uma diferenciacao
entre as grandes civilizacdes, cuja obra de Hun-
tington tornou-se referéncia fundamental, a sa-
ber: ocidental, latino-americana, eslava, japone-
sa, confuciana, islamica, hinduista e africana. A
civilizacdo ocidental representa o que poderia-
mos chamar de “vanguarda do processo civiliza-
torio”, pois a integracao de elementos como eco-
nomia de mercado, individualismo, Estado de
direito e democracia representativa produziram
uma sociedade “superior” quanto ao dominio da
natureza e a construcao de uma tecnosfera. A ci-
vilizacao japonesa ja segue plenamente o mode-
lo ocidental. A civilizacao latino-americana é,
atualmente, bastante heterogénea — paises como
Chile, Costa Rica, Uruguai, Brasil e México se ali-
nham com a civilizacao ocidental e, em outro ex-
tremo, observa-se uma grande distincia, no caso
de Cuba, Haiti, Nicaragua, Guatemala e Hondu-
ras. A civilizacio eslava somente em 1989 iniciou
o processo de aproximacio com o Ocidente,
contando com avangos e retrocessos. A civiliza-
cao confuciana tende, de um lado, a uma con-
vergéncia com o Ocidente em virtude do vetor
tecnologico e, de outro, a um distanciamento em
virtude do vetor sociopsicologico. A civilizacao
hinduista mantém-se muito distante da ocidental,
na medida em que conserva o regime de castas,
mas aproxima-se em virtude do vetor tecnol6gi-
co e da democracia politica. A civilizacao islami-
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ca vive atualmente um processo de confronto
com a civilizacao ocidental e, em menor grau,
com as civilizacdes hinduista, eslava e chinesa. A
civilizacido africana depois de ter sido parcial-
mente ocidentalizada durante o periodo colonial
de meados do século XIX a meados do século
XX encontra-se em processo de regressio. A ci-
vilizacdo ocidental foi, na década de 1960, o ber-
co do moderno ambientalismo. A partir de entao,
houve uma expansao da discussio dos proble-
mas ambientais para a civilizacao japonesa, na
década de 1970, e para a latino-americana, na
década de 1980 até hoje.

Na terceira, tem-se a clivagem entre o mun-
do democratico (enraizado nas civilizacoes oci-
dental e japonesa, quase consolidado em alguns
paises da civilizacao latino-americana, mas ainda
fragil em outros e nas civilizacdes hinduista e es-
lava) e o mundo nao-democritico (a maior parte
das civilizacoes chinesa, islamica e africana). Com
excecdo de Singapura, pode-se constatar uma for-
te relacdo entre democracia e expansao da preo-
cupacao pelos problemas ambientais.

Na quarta, tem-se a clivagem entre liberalismo
e comunitarismo no interior do mundo democrati-
co. O liberalismo € a corrente dominante em todo
o mundo democritico (exceto Japao) e baseia-se
no dominio do individuo sobre os grupos, do mer-
cado sobre a politica, na meritocracia e na repre-
sentacao politica com participacio esporadica atra-
vés de partidos. O comunitarismo € uma corrente
secundaria no mundo democratico (exceto no Ja-
pao, onde predomina) e apresenta periodos de
grande avanco, como na rebelido estudantil de
1968, na utopia da governabilidade por meio da
sociedade civil mundial logo depois da Guerra Fria
e no movimento antiglobalizacio de Seattle em
Porto Alegre. Baseia-se no predominio do grupo
sobre o individuo, da politica sobre o mercado (nas
formas mais extremadas ha rejeicio ao mercado) e
na alta participacao politica por meio de multiplas
estruturas associativas que podem ser mais adscri-
tivas ou mais baseadas nas opcdes construidas in-
dividualmente. O ambientalismo moderno origi-
nou-se na vertente comunitaria da democracia, mas
com o passar do tempo, uma parte importante dele
se converteu a vertente liberal.

Se até a década de 1970 todos os Estados im-
portantes, agindo em interesse proprio, eram capa-
zes de solucionar, seja pela conciliacao, seja pela
imposicao, a maioria de suas disputas com outros
Estados sem prejuizo de sua soberania, a partir da
década de 1980 ocorreu uma perda diferenciada
de autonomia de quase todos eles (com a Unica
excecao dos Estados Unidos) e uma necessidade
cada vez maior de cooperacido internacional, o
que exige muita flexibilidade nas negociacoes. O
beneficio coletivo exige cada vez mais agoes que
contrariam os interesses de cada Estado indivi-
dual. A formacio de regimes internacionais eco-
noOmicos, de seguranca e ambientais passa a im-
por algumas restricoes a soberania da grande
maioria dos Estados (Chayes e Handler Chayes,
1995; Keohane e Miller, 1996). Existe, a0 mesmo
tempo, uma certa transferéncia de poder do Esta-
do para institui¢cdes supranacionais que vao cons-
tituindo novos centros de autoridade e para cor-
poracoes transnacionais (Risse-Kappen, 1995; Co-
mission on Global Governance, 1995; Castells,
1996; Rosenau, 1997; Keck e Sikkink, 1998).

Os problemas de mudancga climitica estiao
vinculados aos bens comuns/coletivos globais
(Kaul, Grunberg e Stern, 1999). A atmosfera, por
exemplo, ¢ um bem publico global, desde que
sua utilizacao por um ator nao exclua a possibili-
dade de utilizacao por outro. Ela tem, no entan-
to, uma capacidade limitada em absorver polui-
¢ao ou emissoes de gases de efeito estufa sem
provocar alteracdes na saide humana ou no cli-
ma. Em vista dessa limitacao, as cipulas e as con-
vencoes internacionais da ultima década atribui-
ram a atmosfera o estatuto de “preocupacao co-
mum da humanidade”, e os problemas do seu
uso foram consensualmente vinculados a constru-
¢ao de regimes internacionais (McCormick, 1989).

Existem duas concepg¢odes gerais sobre os re-
gimes ambientais internacionais: uma formal
(sentido estrito) e outra substantiva (sentido am-
plo) (Krasner, 1983; Keohane, 1983; Porter e
Brown, 1996; Hurrell, 1995; Soroos, 1997). De
acordo com ambas as concepgoes, tais regimes
sao um sistema de regras, explicitadas num trata-
do internacional pactuado entre governos, que
regulam as acoes dos diversos atores sobre o as-
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sunto. Contudo, a visao mais abrangente também
considera os regimes ambientais um vetor tecno-
logico e cultural em desenvolvimento favoravel a
protecao de um bem coletivo global (Sand, 1992;
Gehring, 1994; Norhaus, 1994; Young, 1997). Ou
seja, o regime de mudanca climatica, segundo
esta concepg¢do, nao se restringe aos acordos es-
tabelecidos na Convencao do Rio de Janeiro e no
Protocolo de Kyoto, mas prevé também a neces-
sidade de uma consciéncia publica favoravel a es-
tabilizar o clima e de um vetor tecnolégico que
favoreca o investimento em tecnologias nao in-
tensivas em carbono. Neste trabalho utilizarei o
conceito de regime ambiental internacional em
sentido amplo.

A comunidade cientifica tem um papel-cha-
ve em relacdo a essas questoes, pois quando a
grande maioria de cientistas concorda no diagnos-
tico de um problema e ¢ eficiente em comunica-
lo ao publico em geral e aos decisores, cria-se
aquilo que denominamos “comunidade epistémi-
ca”, adquirindo, entdo, peso internacional (Haas,
1992). A constituicao do Painel Intergovernamen-
tal sobre Mudanca do Clima (IPCC), em 1988, deu
inicio ao processo de andlise e avaliacao dos efei-
tos da mudanca climatica que foi traduzido politi-
camente na constituicio do Comité Negociador
Internacional (INC) para uma Convenc¢ao sobre
Mudanca do Clima. Durante toda a década de
1990, o IPCC forneceu subsidios fundamentais para
a conducao das negociacoes no ambito da Conven-
¢ao e tem assumido um papel de referéncia na for-
macao da opiniao publica internacional sobre a
questao da mudanca climatica. O uGltimo relatério
do IPCC (janeiro de 2001) estabeleceu o fim da in-
certeza cientifica prévia sobre a mudanca climatica.
A temperatura média da Terra poderd subir de 1,5
grau até 6 graus, até o ano 2100, com impactos gi-
gantescos sobre 0s ecossistemas naturais, a agricul-
tura, as estruturas urbanas, as regides costeiras e a
satde humana. Fenémenos climaticos locais/regio-
nais extremos (secas mais fortes e prolongadas, on-
das de calor mais intensas, inundacoes mais seve-
ras, tormentas e furacdes mais fortes) ja ocorrem
com mais freqiéncia desde meados da década de
1990. Os paises, em geral, tém sofrido com essas
alteracoes: aumento de mortalidade nos paises de

renda baixa (enchentes na Africa Austral e Norte da
India, furacdes em Bangladesh e América Central,
seca na Asia Central etc.), destruicio de patrimonio
em paises de renda alta (tormentas e enchentes na
Europa Ocidental, seca no Meio Oeste e queimadas
no Oeste dos Estados Unidos etc.), prejuizos seme-
lhantes em graus varidveis nos paises de renda mé-
dia (enchentes na Venezuela e na provincia de
Buenos Aires etc.).

A comunidade cientifica dos climatélogos,
que durante a década de 1980 formulou a teoria
do aquecimento global, é constituida em aproxi-
madamente dois tercos por cientistas que traba-
lham em instituicdes norte-americanas. Os Esta-
dos Unidos, sob a recém-iniciada presidéncia de
Bush, assumiu um papel de lideranca nas nego-
ciacoes que levaram a formacao do Painel Inter-
governamental sobre Mudanca do Clima (IPCC) e
a convocacdao da UNCED, em 1989 (Weiss Brown
e Jakobson, 1998). Durante a campanha eleitoral
de 1988, Bush tinha-se distanciado de Reagan,
afirmando que o aquecimento global seria uma
das grandes prioridades de seu governo. Travou-
se uma disputa interna entre duas faccoes do go-
verno: os globalistas, liderados por William Reilly,
diretor da Environmental Protection Agency (equi-
valente ao cargo de ministro do meio ambiente),
e os conservadores, liderados por John Sununu,
chefe da Casa Civil. Desde meados de 1988 (ve-
rao mais quente do século no pais) até julho de
1990, a questao do aquecimento global ocupou
uma posicao destacada em todas as pesquisas de
opiniao publica. A invasiao do Kuwait pelo Iraque,
em agosto de 1990, e a subseqiiente Guerra do
Golfo desviaram a atencdo e arrefeceram as opi-
nides pro-ambiente dos norte-americanos. A crise
do Golfo mostrou claramente a intensa dependén-
cia do petrdleo da economia norte-americana.
Além disso, ficou evidente que a economia norte-
americana € “carbono intensiva”, ou seja, metade
da energia elétrica é produzida a partir de termoe-
léctricas que queimam principalmente carvao e,
secundariamente, petréleo; outra metade € produ-
zida por usinas hidroelétricas, nucleares, termoe-
léctricas de gas natural e, de maneira reduzida,
por usinas edlicas; o automével individual (de ta-
manho médio maior que no resto do mundo) ¢ o
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meio generalizado de transporte de passageiros.
Diminuir as emissoes de carbono teria custos sig-
nificativos em curto prazo. Entre o medo de uma
mudanca climatica incerta e num futuro distante e
a perspectiva imediata de queda no padrao de
vida material, a maioria dos norte-americanos in-
clinou-se em favor da manutencio de seu padrao.

Essa mudanca teve reflexos imediatos no in-
terior do governo Bush. A partir de agosto de
1990, os conservadores triunfaram em relacao aos
globalistas. Nos PREPCOMS que negociaram a
convencao de mudancga climatica nos anos de
1990-1992, a posicao norte-americana foi cada
vez mais contrdria ao estabelecimento de metas
de reducio da emissao de gases de efeito estufa,
com o argumento de que havia muitas incertezas
a respeito do assunto e que, portanto, era neces-
sario uma maior investigacao cientifica; e cada
vez mais favoravel 2 promocao de sumidouros de
carbono por meio da plantacao macica de flores-
tas. Apenas os paises escandinavos, a Holanda e
a Alemanha tinham posicoes definidas em favor
de estabelecer metas obrigatérias de reduciao
(Rowlands, 1995; O’Riordan, 1996). O texto final
da United Nations Framework Convention on Cli-
mate Change (UNFCCC) estabeleceu um compro-
misso genérico para os paises pertencentes ao
Anexo Um: o ano base das emissoes seria 1990
e, em 2000, as emissdes desses paises nao deve-
riam ser superiores as de 1990. Para os paises
nao pertencentes a0 anexo, a convencao estabe-
leceu o compromisso de se elaborar inventarios
nacionais de emissdes de carbono.

Durante a campanha eleitoral de 1992, logo
depois da Conferéncia realizada no Rio de Janei-
ro, Clinton e Gore articularam uma posicao clara-
mente globalista e prometeram, aproveitando o
impulso favoravel da opinido publica norte-ameri-
cana, uma ac¢io firme e de lideranca para enfren-
tar o problema do aquecimento global. Na I
Conferéncia das Partes da Convencao de Mudan-
ca Climatica (Berlim, marco de 1995), o governo
Clinton assumiu uma posicao de lideranca no sen-
tido de estabelecer metas obrigatorias de reducao
para os paises desenvolvidos e metas de reducao
da taxa de crescimento futuro das emissoes para
os paises emergentes. O Brasil teve, nessa con-

vencao, um papel importante ao argumentar que,
numa primeira fase, nio seria apropriado o esta-
belecimento de compromissos por parte dos pai-
ses em desenvolvimento, e, durante a discussao,
conseguiu o apoio do Japao e de varios paises eu-
ropeus, o que isolou a posicao norte-americana
em relacao a esta questdo. Na II Conferéncia das
Partes (Genebra, 1996), a delegacio norte-ameri-
cana liderada pelo subsecretario de Estado para
Assuntos Globais, Tim Wirth (senador ambienta-
lista de Colorado), afirmou novamente a urgéncia
de se negociar metas obrigatorias de reducio de
emissoes de efeito estufa, introduzindo, pela pri-
meira vez, a idéia de cotas comercializaveis de
emissdo de carbono, que serviriam como um me-
canismo flexibilizador complementar na reducao
de emissdes entre os paises do Anexo Um
(Grubb, 1999). Esta idéia baseava-se na experién-
cia com as cotas comercializiveis de emissao de
enxofre e material particulado entre as usinas elé-
tricas por bacias aéreas (Milner, 1997), implemen-
tada ha quatro anos no pais e que tinha se mos-
trado muito mais efetiva do que os classicos me-
canismos de comando e controle na reducio de
emissoes. A proposta de Wirth foi, em termos ge-
rais, rejeitada por trés razdes: primeiro, em virtu-
de da falta de compreensao do modelo, ja que ne-
nhum outro pais havia experimentado tal meca-
nismo; segundo, havia um principio contra o uso
de mecanismos de mercado para a protecio am-
biental; terceiro, porque a proposta norte-ameri-
cana inclufa compromissos por parte dos paises
emergentes de reduzir a taxa de crescimento das
emissoes. Finalmente, a COP II concordou em ini-
ciar imediatamente as negociacdes para estabele-
cer um Protocolo que tornaria obrigatéria a redu-
¢ao de emissoes por parte dos paises pertencen-
tes a0 Anexo Um, e que tentaria estudar formas
de estabelecer mecanismos complementares.
Entre a segunda e terceira conferéncia das
Partes (Genebra, junho de 1996, e Kyoto, dezem-
bro de 1997) houve uma série de negociacoes
para a formulacio do Protocolo de Kyoto. A posi-
cao norte-americana seguiu trés linhas principais:
o estabelecimento de metas baixas (menos de 5%)
de reducao de emissodes até 2010, tendo como ano
base 1990; o estabelecimento de metas de redu-
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¢ao da taxa de crescimento das emissoes por par-
te dos paises emergentes; e o estabelecimento de
mecanismos de mercado que flexibilizassem as
metas, particularmente as cotas comercializaveis
de emissao entre os paises do Anexo Um. Quan-
to a primeira meta, os Estados Unidos obtiveram
sucesso em relacdo aos europeus, que queriam
compromissos de reduc¢io mais contundentes.
Quanto a segunda, foram derrotados, como ja ha-
viam sido nas conferéncias de Berlim e Genebra.
Em relacdo a terceira, condicionaram a assinatura
do acordo ao compromisso de flexibilizacio, con-
tando com forte apoio do Canada, da Austrilia, da
Russia e dos paises do Leste Europeu, membros
do Anexo Um (Cooper, 1998).

Em julho de 1997, durante a negocia¢ao do
Protocolo de Kyoto, o Senado norte-americano,
com maioria republicana, posicionou-se contrario
a ratificacdo do protocolo, a menos que os paises
emergentes assumissem compromissos de dimi-
nuir sua taxa de crescimento futuro de emissoes
(Agrawala e Steinar, 1999). Apesar disso, o gover-
no Clinton assinou o protocolo, mas nio o enviou
ao Senado para ratificacio. Comecou, entretanto,
a articular politicamente no sentido de obter os
compromissos de atenuacio no crescimento das
emissoes por parte de alguns paises emergentes-
chave (Lippman, 2000; Jacoby e Primm, 1998). A
diplomacia norte-americana foi bem-sucedida so-
mente em relagao a Argentina e a Coréia do Sul.

O regime de mudanca climitica exige sem-
pre a presenca de pelo menos um ator que impul-
sione o0 processo e que seja capaz de liderar e
sustentar o regime. Pela sua importancia na eco-
nomia e no ambiente global e pela eficiéncia de
sua governabilidade, apenas trés paises apresen-
tam este potencial em primeira instancia (Estados
Unidos, Unidao Européia e Japao). O Estado Euro-
peu supranacional, neste caso, tem uma capacida-
de de atuacao muito maior do que os Estados na-
cionais. Paises como China, India, Russia, Canada,
Indonésia e Brasil tém se revelado muito impor-
tantes em todo o processo de decisao, apesar de
niao constituirem um potencial de lideranca
(Grubb, 1999). Enfim, a participacao desses nove
paises € condicio bisica para o funcionamento do
regime de controle de emissoes. Os dados, a se-
guir, sdo indicadores econdmicos desses paises:

e Propor¢cao na populacio mundial (1999): China
21%, India 16,5%, Unido Européia 6,3%, Esta-
dos Unidos 4,6%, Indonésia 3,5%, Brasil 2,8%,
Russia 2,4% e Japao 2,1%.

e Propor¢io na parcela do PIB mundial (por po-
der de compra, em 1999): Estados Unidos
21,3%, Uniao Européia 20,5%, China 10,2%, Ja-
pao 8%, India 5,4%, Brasil 2,9%, Russia 2,4%,
Canada 2,3%, Indonésia 1,3%.

e PIB per capita (poder de compra em 1999): Ca-
nada 31.000 dolares, Estados Unidos 29.200 do-
lares, Unido Européia 24.000 ddlares, Japao
23.600, Brasil 6.500, Ruassia 6.200, China 3.100,
Indonésia 2.400 e India 2.100.

e Parcela nas emissdes mundiais de carbono
(1999): Estados Unidos 24,5%, Unido Européia
14,5%, China 13,5%, Japao 6%, Russia 5%, India
4,5%, Canada 2,5%, Brasil 2,5% e Indonésia 1,5%.

e Parcela da area florestal mundial (1995): Russia
22%, Brasil 16%, Estados Unidos 6%, Canada
5%, China 4%, Indonésia 3%, Unido Européia
2%, India 2%, Japao 0,7%.

e Taxa de desmatamento médio anual (1990-
1998): Indonésia 1,1%, Brasil 0,5%, China 0,1%,
Russia 0,1%, India 0,05%, Unido Européia 0%,
Japao 0%, Canada 0%, Estados Unidos aumen-
ta sua area com florestas 0,3% ao ano.

Os Estados Unidos, como se pode observar,
€ o Unico pais que estd incrementando anualmen-
te uma drea florestada e, por isso, tem defendido
a inclusao dos sumidouros de carbono no calculo
total de emissdes (Brown, Flavin e French, 2001).

Os conflitos de interesse entre os paises de-
senvolvidos, emergentes e pobres é um dos fato-
res determinantes na dinamica das negociacoes
no processo de estabelecimento do regime de
mudanca climidtica (Young, 1997; Claussen e
McNeilly, 1998; Mueller, 1999). Nas democracias
existe uma forte disputa interna de interesses e de
valores, o que faz com que a posicao de um pais
num momento especifico da negociacdo resulte
de uma coalizao que oscila de acordo coma de-
finicao da politica do pais no cendrio internacio-
nal. As aliangas e os blocos que se formaram desde
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a Conferéncia no Rio de Janeiro, em 1992, resulta-
ram de disputas acirradas entre os paises, de cliva-
gens e de alinhamentos nacionais, internacionais e
transnacionais (Viola, 1998). O regime de mudanca
climatica foi liderado pelos Estados Unidos e pela
Uni2o Européia entre 1989 e 1991; pela Unido Eu-
ropéia entre 1991 e 1995; pelos Estados Unidos,
Uniao Européia e Japao entre 1995 e 1997; e, des-
de 1998, apenas pela Uniao Européia. Os principais
blocos formados (desde 1992) sao (Clark, Van Eijn-
doven e Jaeger, 1998; Soroos, 1997; Vogler e Imbler,
1996; Wasson, 1997; Schelling, 1997):

e Paises desenvolvidos com alta intensidade de
carbono por unidade de PIB e per capita (Esta-
dos Unidos, Canada e Australia). Nesses paises,
ocorre uma divisao de forcas clara entre, de um
lado, neoliberais e nacionalistas — contrarios ao
regime de mudanca climatica —, e, de outro, neo-
socialdemocratas e verdes — respectivamente, fa-
voraveis de maneira moderada ao regime e for-
temente favoraveis ao regime (Inglehart 1997).
Os Estados Unidos encontram-se numa posi¢io
delicada, pois sua taxa de emissao de carbono
em 1999 foi 14% superior a de 1990 (ano base
para todos os paises), € 0 compromisso assumi-
do em Kyoto € diminuir 7% até 2010. No Cana-
da ha uma defasagem similar.

e Paises desenvolvidos com média intensidade de
carbono por unidade de PIB e per capita, orien-
tados a assumir responsabilidades globais (Ale-
manha, Reino Unido, Holanda, Suécia, Dinamar-
ca, Finlandia, Franca, Bélgica, Luxemburgo,
Austria e Itdlia). Nesses paises predominam os
neosocialdemocratas, fortemente favoraveis ao
regime de mudanca climatica (Guidens 1998).
Também os verdes constituem uma minoria for-
te, que pressiona no sentido de fortalecer o regi-
me. O restante da Uniao Européia (Espanha,
Portugal, Grécia e Irlanda), embora tenha popu-
lacoes menos dispostas a reducio de emissao,
apo6ia a posicio dos primeiros devido as com-
pensacoes recebidas dentro da Unido. Reino Uni-
do, Alemanha, Dinamarca e Suécia sio os inicos
paises do Anexo Um que tinham, em 1999, emis-
sOes compativeis a atingir os compromissos esta-
belecidos para 2010.

e Paises desenvolvidos com média intensidade
de carbono, que tém dificuldades em reduzir
sua emissdo, seja porque ja haviam reduzido
bastante suas taxas antes de 1990 (Japao, Nova
Zelandia, Noruega), seja porque possuam uma
opinido publica com baixa responsabilidade
global (Suica, Islindia). O Japao assumiu o
compromisso de reduzir as emissdes em 6% até
2010, mas, em 1999, apresentou uma taxa 4%
mais altas.

e Paises pertencentes a ex-Unido Soviética que
sofreram uma drastica reducao nas emissoes de
carbono (entre 40% e 60% mais baixas, em
1999, comparadas com 1990) pelo colapso da
economia (Russia, Ucrdnia, Bielo-rassia, Bulga-
ria, Roménia) e, em consequiéncia, tém créditos
no conjunto de compromissos assumidos. Nes-
sas sociedades, predominam os nacionalistas
ou neoliberais com posicoes favordveis ao regi-
me de mudanca climatica desde que seus res-
pectivos paises sejam favorecidos a médio pra-
zo (até 2010/2020, aproximadamente) por meio
do mecanismo de comércio de cotas, mas nao
apoiam politicas publicas nacionais que preten-
dam diminuir a intensidade de carbono de suas
economias, muito alta por unidade de PIB. Ja
os neosocialdemocratas, presenca minoritaria
com relativa for¢ca na Russia, na Ucriania e na
Roménia, sio favoraveis a politicas orientadas a
diminuir moderadamente a intensidade em car-
bono da economia.

e Paises exportadores de petréleo (Ardbia Saudi-
ta, Kuwait, Ira, Iraque, Emirados Arabes, Argé-
lia, Libia, Venezuela, Indonésia e Nigéria), com
alta intensidade de carbono por unidade de PIB
e alguns também per capita. Nesses paises pre-
dominam os neoliberais, os nacionalistas, ou as
coalizoes entre estas faccoes, com posicoes
neutras ou contrarias ao regime de mudanca
climatica. Em algumas sociedades, como na Ve-
nezuela, constitui uma for¢a politica importan-
te a presenca minoritiria dos neosocialdemo-
cratas, que apoéiam moderadamente o regime.

e Paises emergentes com média intensidade de
carbono por unidade de PIB derivada da matriz
energética predominantemente de carvio e/ou
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petréleo (China, India, Africa do Sul e México)
ou do excessivo desmatamento (Brasil, Tailan-
dia, Malasia e Filipinas). Esses paises, como um
todo, apdiam os compromissos firmados no
Protocolo de Kyoto em fungiao dos beneficios
imediatos advindos da implementacao do Meca-
nismo de Desenvolvimento Limpo. No entanto,
ha diferencas de opiniao entre os paises-chave
deste grupo. Na China e na India predominam
as coalizOes entre nacionalistas e neoliberais,
contririos a assumir os compromissos de limita-
¢ao das emissdes de carbono até aproximada-
mente 2030. Eles sao favordveis ao regime so-
mente em virtude da perspectiva de ganho com
a implementacio do Mecanismo de Desenvolvi-
mento Limpo. Contudo, na India, por exemplo,
existem fortes minorias verdes, favordaveis ao
adensamento do regime de mudanca climatica.
No Brasil e no México predominam coalizoes
entre neosocialdemocratas e neoliberais (com
apoio de setores nacionalistas), moderadamen-
te favoraveis ao regime. No Brasil, em particu-
lar, hd uma importante minoria verde favoravel
a uma diminuicdo drastica do desmatamento na
Amazobnia (responsavel por, aproximadamente,
1,8% das emissoes globais de carbono, ao pas-
so que o restante da economia brasileira produz
apenas 0,7% das emissoes globais), a assumir
compromissos voluntirios de reduciao da taxa
de crescimento futuro das emissdes e a adensar
o regime de mudanca climatica.

e Paises emergentes com baixa intensidade de
carbono (Argentina, Chile, Uruguai, Costa Rica,
Coréia do Sul e Hungria). Igualmente ao grupo
anterior, existe um apoio genérico ao Protoco-
lo de Kyoto, em funcao do MDL. Nesses paises,
predominam coalizoes entre neoliberais e neo-
socialdemocratas, moderadamente favoriveis
ao regime. Além disso, os neosocialdemocratas
sao favordveis a compromissos de reducio por
parte dos paises emergentes. Em muitos desses
paises ha uma presenca minoritiria dos verdes
muito ativa que defende o adensamento do re-
gime de mudanca climatica.

e Paises pobres (Africa subsahariana, Bangladesh,
Bolivia, Honduras, Guatemala etc.), onde todos

os setores da sociedade sao favordveis ao adensa-
mento do regime tanto porque implica ganhos
consideraveis advindos do Mecanismo do Desen-
volvimento Limpo quanto porque dificilmente te-
riam compromissos de reduciao antes de 2050.

e Pequenos Estados-ilhas (Fiji, Jamaica, Malta
etc.), muito vulneraveis 2 mudanca climatica e
onde o conjunto da sociedade ¢ fortemente fa-
voravel ao adensamento do regime.

Durante as conferéncias das Partes posterio-
res a Kyoto (Buenos Aires, 1998; Bonn, 1999 e
Haia, 2000), houve quatro coalizoes principais de
negociacao: Unido Européia, Grupo Guarda-chu-
va (formado pelos paises dos grupos 1, 3 e 4),
G77/China, formado pelos paises dos grupos 5, 6,
7 e 8 (em algumas questdes, dois subgrupos di-
vergiram do G77/China — paises exportadores de
petréleo e paises mais pobres), e, por fim, Alian-
ca das Pequenas Ilhas (Viola, 2001).

A seguir, apresentarei um quadro da conjun-
tura de forcas estabelecida entre os grupos duran-
te as conferéncias de Bonn e Haia.

O Grupo Guarda-chuva deu grande apoio
aos mecanismos flexibilizadores (Comércio de Co-
tas de Emissao e Implementacio Conjunta entre
0s paises do Anexo Um, e Mecanismo de Desen-
volvimento Limpo entre todos os paises), contra a
posicao da Uniao Européia. No geral, a posicao
dos paises foi bastante variada e, muitas vezes,
oportunistas. O Brasil apoiou o Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (inclusive porque este
mecanismo teve como base uma proposta origi-
nalmente brasileira de junho de 1997), alinhando-
se a0 Grupo Guarda-chuva, mas tendeu a limitar
a acao do Comercio de Emissoes e da Implemen-
tacao Conjunta, aproximando-se, entdo, da posi-
cao da Unido Européia.

O Grupo Guarda-chuva apoiou de maneira
incisiva a contabilidade de sumidouros de carbo-
no (florestas, manejo do solo etc.) como deducao
dos compromissos de reduciao de emissoes, con-
tra a Unido Européia. Os demais paises dividiram-
se entre os dois grupos, além daqueles que per-
maneceram em uma posicio neutra. O Brasil
apoiou a Unido Européia, mas a maioria dos pai-
ses latino-americanos se alinhou com o Grupo
Guarda-chuva.
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Os paises do Grupo Um, apoiados em graus
varidveis pelos paises dos Grupos 2 e 3, propuse-
ram a necessidade de os paises emergentes assu-
mirem compromissos voluntarios de reducio da
taxa de crescimento futuro das emissoes, contra
os paises dos Grupos 5, 6 e 7 (exceto Argentina e
Coréia do SuD.

O G77/China e a Alianca de Pequenas Ilhas
propuseram um amplo pacote de transferéncia livre
de tecnologias limpas dos paises desenvolvidos
para os em desenvolvimento, contra os paises dos
grupos 1, 2 e 3, que mantiveram uma posicao mais
branda, propondo um pacote mais reduzido. O Bra-
sil exerceu, nesta questio, um papel de lideranca.

Os paises exportadores de petréleo, liderados
pela Arabia Saudita, defenderam a possibilidade de
serem compensados pelas eventuais quedas nas re-
ceitas de exportacao, contra o resto do mundo.

A Unido Européia prop6s um amplo regime
de sancao para aqueles que nao cumprissem seus
compromissos, contra o Grupo Guarda-chuva,
que apresentou um regime menos radical (Weiss
Brown e Jacobson, 1998). O Brasil, neste caso,
apoiou a Unido Européia.

No final da Conferéncia de Haia houve cer-
to consenso nas propostas relativas a compromis-
sos voluntarios, ao regime de sancdes e a transfe-
réncia de tecnologia que seriam discutidas na VII
Conferéncia das Partes, em novembro de 2001. Os
paises exportadores de petroleo renderam-se ao
resto do mundo na questido das compensacoes de
receitas de exportacao, e chegou-se a um acordo
proximo da posicio do Grupo Guarda-chuva com
relacao ao papel dos mecanismos flexibilizadores.
O ponto que precipitou o fracasso das negocia-
coes foi o teto para a contabilidade dos sumidou-
ros de carbono como deducdes das emissdes dos
paises do Anexo Um. Nao houve acordo sobre a
magnitude do teto: a Uniao Européia, ao contra-
rio do grupo Guarda-chuva, s6 aceitaria os sumi-
douros com teto bastante reduzido.

Em janeiro de 2001, foi aprovado em Shan-
gai o terceiro relatorio oficial do IPCC, que alerta-
va contra os riscos da mudanca climdtica e para a
necessidade de agir rapidamente. Esse relatorio
causou grande impacto sobre o Férum Econdmi-
co que ocorreu em Davos uma semana depois.

Neste forum, o establishment da globalizacao ape-
lou Bush para que, diante da nova certeza cienti-
fica sobre a mudanca climatica, assumisse uma
posicao de lideranca na negociacao final de ratifi-
cacao do Protocolo de Kyoto. No core do gover-
no Bush, o secretario do Tesouro, O’Neill, e o se-
cretario de Estado, Powel, assumiram uma posi-
¢ao favoravel, porém moderada, enquanto o vice-
presidente, Cheney, a assessora de Seguranca Na-
cional, Rice, e o secretario de Energia, Abraham,
foram definitivamente contrarios a ratificacao do
protocolo.

Em marco de 2001, o governo Bush anun-
ciou oficialmente que se retirava das negociacoes
do Protocolo de Kyoto por considera-lo inapro-
priado para lidar com a mudanca climatica por
duas razoes: a falta de relevancia depositada aos
mecanismos de mercado e o nao estabelecimento
de compromissos para os paises de renda média
com rapido crescimento de emissdes. A saida dos
Estados Unidos causou furor na comunidade in-
ternacional, mas, depois de algumas semanas de
desorientacdo, a Unido Européia decidiu levar adi-
ante as negociacoes para completar e ratificar o
Protocolo.

Em julho de 2001, em Bonn, todos os paises,
com excecao dos Estados Unidos, chegaram a um
acordo sobre a maioria dos pontos que estavam
pendentes desde a Conferéncia de Haia, em 2000.
Para obter o apoio dos outros paises do grupo
Guarda-chuva a Unido Européia teve de ceder em
varios pontos: reconhecer os créditos por seqlies-
tro de carbono através do manejo das florestas e
do solo; nao colocar restricoes ao uso dos meca-
nismos flexibilizadores; e aceitar um regime redu-
zido de sancoes. Nessas trés esferas, o acordo ob-
tido ficou muito aquém daquele proposto pelo
governo Clinton em Haia (2000) e que tinha sido
rejeitado pela Uniao Européia. Em outra frente,
para conseguir o apoio ativo de paises nao per-
tencentes a0 Anexo Um, a Unido Européia mobi-
lizou o Canada, a Noruega, a Suica, a Nova Zelan-
dia e a Islandia no sentido de prometer financia-
mentos adicionais (em torno de meio bilhio de
dolares por ano) para o desenvolvimento de ca-
pacidades institucionais e de transferéncia de tec-
nologias limpas, a partir de 2005.



34 REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS SOCIAIS - VOL. 17 N* 50

Depois da saida dos Estados Unidos, a posi-
¢ao negociadora da Uniao Européia baseou-se no
principio de que um acordo minimo seria melhor
do que o encerramento do Protocolo de Kyoto. A
arrogancia de Bush transformou o Protocolo nu-
ma espécie carro-chefe da politica exterior da
UniZo Européia — passou a ser operado pelos che-
fes de governo e pelos ministros das relacoes ex-
teriores, em vez de ficar restrito aos ministérios do
meio ambiente. E, no geral, os paises passaram a
considerar a aprovacao de Kyoto um emblema em
favor de uma ordem mundial baseada na negocia-
cao multilateral, em desacordo com a politica uni-
lateralista do governo Bush.

Politicas publicas e sua relacio com as
emissoes de carbono no Brasil e a parti-
cipacio do pais nas negociacoes do regi-
me de mudanca climatica

A posic¢ao brasileira no sistema internacional
sofreu mudancas consideraveis entre 1972 e 1990.
Na Conferéncia de Estocolmo (1972), o Brasil li-
derou juntamente com a China a alianca dos pai-
ses periféricos contrdrios a reconhecer a impor-
tincia em se discutir os problemas ambientais. O
modelo de desenvolvimento, que atingira o apice
em 1972, baseava-se em uma forte deplecio dos
recursos naturais — considerados, na época, infini-
tos —, em sistemas industriais muito poluentes e
na intensa exploracio de mao-de-obra barata e
desqualificada. Entre 1950 e 1979, o Brasil era vis-
to pelo sistema mundial como um pais que ascen-
dia ao centro. Durante a década de 1970, foi um
dos principais receptores de industrias poluentes
advindas dos paises desenvolvidos, devido ao
“avanco” da consciéncia ambiental. Com o novo
paradigma tecnoldgico (informacio intensiva) que
se foi implantando no mundo a partir de inicio da
década de 1980, o Brasil passou a ter caracteristi-
€cas pouco vantajosas para a perspectiva interna-
cional de mercado: os recursos naturais classicos
perderam valor relativo, a tolerincia para a polui-
¢a0 tornou-se um estigma e a forca de trabalho
desqualificada era incapaz de operar 0s novos sis-
temas produtivos. Estas sao algumas causas fun-

damentais da crise e do consequiente declinio bra-
sileiro na década de 1980, além de varidveis de
natureza estritamente politica, vinculadas ao
carater da transicao democratica e a falta de re-
novacao das elites politicas. Apesar de seu ex-
traordinario custo social, a crise do modelo de
desenvolvimento da década de 1980 teve um as-
pecto benéfico, qual seja, a tomada de conscién-
cia da opiniao publica dos problemas relaciona-
dos a devastacao ambiental. Esta extraordinaria
mudanca manifestou-se na posicio do governo
brasileiro em 1992, muito diversa da posicao assu-
mida em Estocolmo, vinte anos antes, e bastante
sensivel aos problemas ambientais.

Quando Collor nomeou Lutzenberger como
secretario de meio ambiente, em marco de 1990,
estava sinalizando uma nova responsabilidade
ambiental que o governo brasileiro pretendia as-
sumir. A stbita conversio ambientalista de Collor
explica-se pela necessidade de ganhar a confian-
ca da opiniao publica dos paises desenvolvidos
para seu programa econdmico neoliberal, que ne-
cessitava novos investimentos estrangeiros. Além
disso, Collor também percebeu que a escolha do
Brasil para sediar a UNCED-92 por parte da As-
sembléia Geral da ONU, efetuada poucos dias an-
tes de sua eleicao, lhe dava oportunidade para
projetar a si proprio e a seu governo no cenario
internacional (Viola, 1997).

No primeiro ano de governo, Collor e Lut-
zenberger tomaram algumas decisdes importantes
que lhes deram credibilidade na esfera do am-
bientalismo internacional, quais sejam, prorroga-
cao da suspensao de subsidios e incentivos fiscais
para agropecudria na Amazonia, suspensido do
programa de ferro-gusa da Amazonia oriental,
maior monitoramento e fiscalizacio do desmata-
mento com queda de 50% nas queimadas em
agosto/outubro de 1990 (comparadas com o pico
de 1988), elaboracao do macrozoneamento ecol6-
gico-econdmico, fim do programa nuclear parale-
lo dos militares e adesio do Brasil a politica
ocidental de nao-proliferacao nuclear. Em conse-
qiiéncia, Collor tornou-se um presidente confidavel
para o establishment ocidental.

As reunides de presidentes em torno do Pac-
to Amazonico e do Mercosul no inicio de 1992,
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promovidas pelo Brasil, enfatizaram a necessida-
de de uma reforma da ordem mundial na direcio
do desenvolvimento sustentivel e do reconheci-
mento de que também os paises emergentes de-
veriam fazer um esforco significativo para lidar
com os problemas ambientais globais.

A posicao do governo brasileiro no processo
preparatério e na realizacio da Rio-92 baseou-se
em dois principios. Em primeiro lugar, de que os
problemas ambientais globais eram relevantes e
deveriam ser tratados de maneira prioritaria pela
comunidade internacional; em segundo, de que a
responsabilidade se diferenciava tanto pela causa
quanto pela solucio dos problemas ambientais
globais, o que aumentava o custo dos paises ricos.
Contudo, a operacionalizacao da posi¢cao brasilei-
ra nos PREPCOMS (até marco de 1992) foi afeta-
da pelas divergéncias entre o Itamaraty e Lutzen-
berger, que mantinha uma posi¢cio mais radical.
Um pouco antes e durante a conferéncia
(maio/junho de 1992), o governo brasileiro pas-
sou a implementar uma politica exterior mais
responsavel quanto aos problemas ambientais
globais, mudanca iniciada em 1989: assumiu um
papel de co-lideranca durante a redacao dos re-
sultados da Convenciao de Biodiversidade, facilitou
o acordo na convencao de mudanca climatica e
teve posicoes consistentes e favoraveis a compro-
missos em favor do desenvolvimento sustentivel
na Agenda 21 (Guimaraes, 1994; Lafer e Fonseca,
1994). Entretanto, a posicao brasileira ficou aprisio-
nada pelo velho nacionalismo ao apoiar a Malasia
na oposicao a uma convenc¢ao sobre florestas.

Na UNCED, o Brasil assumiu uma posicao
que pode ser considerada globalista ou neosocial-
democrata, mesmo que inserida numa estrutura
estatal em que ainda predomina o nacionalismo.
A posicao neosocialdemocrata foi influenciada
por cinco fatores: 1) crise do modelo desenvolvi-
mentista brasileiro na década de 1980 que produ-
ziu uma significativa abertura da opiniao publica
para com a idéia de desenvolvimento sustentavel,
mesmo que de forma difusa; 2) sensibilizacao do
governo em relacio aos problemas ambientais, ja
que o pais detinha a soberania de 2/3 da maior
floresta pluvial do mundo e havia, portanto, a ne-
cessidade de considerar o impacto ambiental; 3) o

fato de a matriz energética brasileira estar funda-
da em recursos naturais renovaveis (basicamente
hidroelétrica e biomassa) num contexto em que a
quase totalidade dos paises é dependente de
combustiveis fésseis ou de energia nuclear; 4) a
consciéncia da importancia da floresta Amazoni-
ca — grande reservatorio mundial de biodiversida-
de e de apreensio de carbono — que tornava,
conseqlientemente, a politica favordavel ao des-
matamento (predominante até 1988) um consen-
so favoravel a uma combinacdo de preservacao
com desenvolvimento sustentivel; 5) pressao
pelo compromisso com o globalismo, ja que o
Brasil era o pais-sede da UNCED-92.

O governo Cardoso sedimentou a mudanca
na politica externa iniciada por Collor. Houve um
reforco dos lacos econdmicos com os Estados
Unidos, a Unido Européia e o Japao e abandona-
ram-se as tentativas prévias de estabelecer rela-
coes privilegiadas com a China, a Russia e a India.
O Brasil aliou-se com os Estados Unidos e a Eu-
ropa na maioria dos foros multilaterais: protecao
dos direitos humanos, dos direitos da mulher e
dos direitos reprodutivos; protecao do direito de
propriedade intelectual; expansio do papel do
Fundo Monetirio Internacional, do Banco Mun-
dial e da Organizacao Mundial de Comércio; es-
forcos internacionais para combater o terrorismo e
o crime globalizado. Fernando Henrique Cardoso
assinou, com muitos anos de atraso, os tratados
de nao proliferacao nuclear e de controle de tec-
nologia de misseis. De uma maneira geral, seu go-
verno tem um perfil neosocialdemocrata no que
diz respeito a insercdo internacional do pais, mas,
em aspectos secunddrios, o Itamaraty mantém
abordagens nacionalistas, como a continuidade de
filiacao ao Bloco G77 (com o intuito de ter apoio
para o pais se tornar um novo membro perma-
nente do Conselho de Seguranca da ONU), a ten-
tativa de atrasar a formacio da Associacao de Li-
vre Comércio Americana (ALCA), a critica a Ar-
gentina, devido a nova alianca militar deste pais
com os Estados Unidos e a oposi¢ao a interven-
¢ao da OTAN em Kosovo.

A politica energética deste governo seguiu
0s seguintes eixos: privatizacio da geracio e da
distribuicao de eletricidade; manutencao da pro-
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priedade estatal da transmissao de eletricidade;
novo modelo regulatério favordvel a incrementar
a geracao termoeléctrica, baseada em gis natural,
e a co-geragao; quebra do monopdlio da Petro-
bris na producao de petréleo e abertura de novos
campos petroliferos pelo setor privado. A privati-
zacao da distribuicao de energia elétrica realizou-
se segundo o que fora programado, mas a priva-
tizacdo da geracao sofreu atrasos e resisténcias
por parte de sindicatos e politicos nacionalistas.
Os precos da energia elétrica continuaram relati-
vamente baixos (fator importante para reduzir a
inflacao anual em um ou dois pontos percentuais,
entre 1995 e 2000), o que desestimulou o investi-
mento em geracdo. A construcao de novas
termoeléctricas a gas natural atrasou devido a pa-
ralisia deciséria relativa ao modelo regulatério
(risco cambial do gis natural importado). Como
consequiéncia dos precos relativamente baixos da
energia, da limitada privatizacio das geradoras e
do atraso na definicao do risco cambial do gis, os
investimentos em geracao de eletricidade num
contexto de expansao significativa da demanda
foram bastante limitados. A ndo privatizacio de
grandes geradoras, como Furnas e CHSF, dissua-
diu novos investimentos de porte por parte de
corporacoes transnacionais, pois a promiscuida-
de potencial entre o Estado e as empresas esta-
tais criaria uma desvantagem competitiva. Na re-
gido Sul, onde a geradora Eletrosul foi comprada
por uma empresa belga, houve novos investi-
mentos privados importantes em geracio. O es-
trangulamento da oferta, os niveis de precipita-
cao inferiores aos normais nos ultimos cinco
anos e os erros na conducao do sistema, que re-
duziram perigosamente o nivel dos reservatorios,
provocaram uma crise no abastecimento de ener-
gia elétrica a partir de maio de 2001. O raciona-
mento implementado entre junho de 2001 e fe-
vereiro de 2002 (reduciao de 20% do consumo)
causou duplo impacto: de um lado, havia tanto
espaco para aumentar a eficiéncia energética do
conjunto da economia, quanto uma boa disposi-
¢ao da populacio para colaborar com o raciona-
mento; de outro, alguns setores econdmicos tive-
ram de reduzir parcialmente seu nivel de ativida-
de, provocando uma brusca parada na curva de

crescimento econdmico que se desenvolvia des-
de o final de 1999.

Em 2001, o Brasil gerou mais de 90% de sua
eletricidade a partir de fontes hidricas e continua
ocupando um lugar de destaque na hidroeletricida-
de mundial (apenas atris da Noruega e da Austria).
A expansio do consumo de petréleo e derivados
durante a década de 1990 foi significativa devido a
expansao do parque de automéveis e a diminuicao
drastica da producao de carros movidos a etanol.
O plano de expansao de ferrovias e hidrovias para
o periodo de 2000-2010 fard com que o aumento
do consumo de derivados do petréleo no setor de
cargas nos proximos anos venha a ser inferior ao
da década de 1990. Por outro lado, a grande ex-
pansao das termoeléctricas na geracao de eletrici-
dade deverd aumentar as emissoes de carbono de-
rivadas do setor energético.

A politica externa do governo Cardoso no
que se referente a questdes ambientais tem tido
posicoes bastante diferenciadas nos foros interna-
cionais. Na Comissao de Desenvolvimento Susten-
tavel da ONU, o Brasil sugeriu propostas neoso-
cialdemocratas e, em contrapartida, no debate so-
bre o estabelecimento de padroes minimos de
protecio ambiental no comércio internacional,
assumiu posicoes nitidamente neoliberais. No
Mercosul, o pais nao conseguiu se tornar uma li-
deranca capaz de introduzir de modo mais con-
tundente a sustentabilidade ambiental na agenda
da integracao. O Protocolo Ambiental do Merco-
sul, negociado em 1996/1999, constituiu-se um
avan¢o importante, embora sua assinatura tenha
sido bloqueada no ultimo momento por certa am-
bivaléncia dos setores mais conservadores do em-
presariado argentino.

O nucleo do governo tem concebido a Ama-
zOnia como uma area destinada basicamente a ser
ocupada por atividades econémicas de modo nao
seletivo, desde que nao se promovam desmata-
mentos excessivos que coloque em risco a estabili-
dade do clima regional e de que haja o minimo de
responsabilidade nesta ocupac¢ao, como exige a co-
munidade internacional. A correlacao de forcas
politicas a respeito da Amazonia se da por uma
coalizao entre neoliberais e nacionalistas. O cresci-
mento da demanda por madeira, a existéncia de
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vastos contingentes populacionais em condicoes
de pobreza, e, em razdo disso, uma tendéncia ao
comportamento predatorio, a extrema falta de ha-
bilidade na conducao das politicas de instituicoes
como o Ibama e agéncias ambientais estaduais e,
por fim, a visao de desenvolvimento encerrada
numa perspectiva de curto prazo por parte das eli-
tes locais tém sido as causas fundamentais do des-
matamento na Amazonia. Em 1988, a superficie
desmatada foi de aproximadamente 28.000 Km?
equivalente a 0,82% da area total da Amazonia. No
periodo de 1989 a 1994, houve uma queda subs-
tancial, correspondente a uma média de aproxima-
damente 0,40% ao ano. Em 1995, o desmatamento
teve um novo pico, com 27.000Km? (0,77% da area
total), devido, em grande medida, ao crescimento
econdmico relativo a primeira fase do plano Real.
Em 1996 e 1997, verifica-se uma nova queda, com
uma média anual de 0,40%. A partir de 1998, ocor-
reu um novo crescimento — 0,47%, em 1998, 0,48%,
em 1999 e 0,62%, em 2000. Assim, observa-se que
ha uma relacio imediata entre o crescimento da
economia nacional e o crescimento do desmata-
mento na Amazonia.

Quanto as emissoes de carbono, o pais que
se pretende globalizado e moderno tem sido re-
fém daquilo que, em contraposicio, podemos
chamar de tradicional e marginalizado. Em 2000,
a populacao brasileira era aproximadamente 2,8%
da populac¢ao mundial, com uma economia apro-
ximadamente 2,9% da economia mundial (PIB
calculado por poder de compra), e as emissoes
de  carbono alcancava a taxa em torno de 2,5%
das emissdes mundiais (25% advindo da industria
e da agricultura moderna e 75% da agricultura
tradicional, da conversao de uso na fronteira agri-
cola e das atividades madeireiras ineficientes e
predatorias). Cerca de 80% da populacio estd
vinculada a atividades produtivas que nao depen-
dem de altas emissdes de carbono e, conseqiien-
temente, o Brasil possui uma taxa de emissao per
capita e por unidade de PIB bem inferior a mé-
dia mundial. Isto é, sobretudo, decorréncia do
alto peso da hidroeletricidade na matriz energéti-
ca. Ademais, aproximadamente 20% da popula-
cdo esta ligada direta ou indiretamente a agricul-
tura tradicional, a conversiao de uso da terra na

fronteira agricola e a atividade madeireira inefi-
ciente e predatoria, o que indica uma responsabi-
lidade por emissdes de carbono per capita e por
unidade de PIB muito superiores a média mun-
dial. Estas atividades econdmicas representam
menos de 10% do PIB brasileiro.

O Estado tem sido irresponsdvel em relacio
ao controle do crime organizado na Amazdnia, e
isto se constitui, neste inicio de século, o principal
problema para a consisténcia e a eficiéncia das po-
liticas publicas na Amazonia. A postura do governo
federal favoreceu certa conivéncia com o narcotra-
fico nos governos estaduais e municipais da Ama-
zOnia, com excecao do Acre (1999-2002), que im-
plementou uma politica no sentido contrario (Viola,
1999). A intensificacao da guerra civil na Colémbia
a partir de 1997 € um dos fatores que mais promo-
veram o crescimento do narcotrafico na regiao ama-
zOnica. Esta situacio agravou-se com a utilizacao
em grande escala de desfoliantes biologicos contra
as plantagoes de coca, a partir de 2001, por parte do
Estado colombiano com o apoio dos Estados Uni-
dos. O uso prolongado desse produto podera ter
consequiéncias mais graves, afetando a integridade
ecologica de uma parte da floresta. O aumento ex-
ponencial do consumo de drogas ilegais no pais
também estimula o narcotrafico na Amazdnia e em
outras regides do pais, o que confere ao Brasil um
lugar de destaque no ciclo global da cocaina (plan-
tacio de coca, refino, distribuicio local/mundial e
consumo). Apenas o plantio da coca ainda estd au-
sente do territério brasileiro.

A contraposicao, ja aludida, entre dois brasis,
um globalizado e moderno e outro tradicional e
marginalizado € um dos grandes paradoxos de
nossa época. Tal paradoxo pode ser explicado, do
ponto de vista econdmico e ecoldgico, pelo fato
de a economia brasileira ter sido, durante mais de
quatro séculos, pautada pelo desmatamento, e,
agora, passar a reprimir queimadas significa nao
s6 romper com uma tradi¢io, mas também gol-
pear interesses econdmico-sociais, mesmo que de
pouca importancia no presente. O custo econdmi-
co da reduciao da agricultura de queimada, da
conversio irracional de uso na fronteira agricola e
das atividades madeireiras ineficientes seria relati-
vamente pequeno. Para isso seria necessario:
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1. Politicas sociais que melhorem o nivel educa-
cional e acelerem a distribuicio de terras e de
tecnologia complementar entre a populacio
que hoje depende da agricultura tradicional e
da conversao do uso da terra.

2. Politicas de controle sobre as atividades madei-
reiras ineficientes e predatorias acompanhadas
de estimulo para converté-las em atividades efi-
cientes e relativamente sustentaveis.

3. Atuacao coordenada do Poder Judiciario, do
Ministério Publico, da Policia Federal e das For-
cas Armadas para fortalecer o Estado de Direi-
to na Amazonia.

A atuacao do Brasil durante a negociacao do
Protocolo de Kyoto (1996-2001) orientou-se pela
definicao do interesse nacional segundo quatro
dimensoes principais: 1) afirmar o direito ao de-
senvolvimento como um componente fundamen-
tal da ordem mundial, dando continuidade a poli-
tica externa brasileira; 2) promover uma visio do
desenvolvimento associada com a sustentabilida-
de ambiental, em correspondéncia com o grande
crescimento da consciéncia ambiental no pais e
sua traduc¢ao em politicas publicas nacionais e es-
taduais; 3) promover uma posicao de lideranca do
Brasil no mundo, em correspondéncia com o cres-
cimento do prestigio internacional do pais duran-
te o governo Cardoso; e 4) evitar que o uso das
florestas seja objeto de regulacdo internacional
para nao correr riscos de que outros paises pos-
sam questionar o uso econémico da Amazonia. E
importante salientar que a entrada das florestas no
regime mundial de clima nao foi percebida como
uma ameaca a soberania nacional por outros pai-
ses: Estados Unidos, Canadd, Ruassia, Austrdlia e
Costa Rica, entre outros, promoveram com inten-
sidade a regulacio internacional das florestas. As
caracteristicas especificas do posicionamento bra-
sileiro nas diversas questoes do Protocolo de Kyo-
to sao assinaladas a seguir.

A delegacao brasileira esteve sempre sob o
comando do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (o
presidente da Agéncia Espacial Brasileira, Meira
Filho, teve um papel fundamental) nos aspectos
substantivos e do Itamaraty nos aspectos relacio-

nados ao processo negociador. Até 1999, a presi-
déncia da Republica nao considerou a negociacao
do Protocolo uma questio importante sobre a
qual deveria interferir. A definicio do posiciona-
mento brasileiro ficou muito restrita entre 1996 e
1999, quase sem a participacao de governos esta-
duais, empresarios ou ONGs. A partir de 2000, a
arena de definicao ampliou-se com a inclusao, em
posicao secundaria, do Ministério do Meio Am-
biente, do Conselho Empresarial Brasileiro para o
Desenvolvimento Sustentavel, de alguns governos
estaduais da Amazonia e de varias ONGs. Em ju-
nho de 2000, por iniciativa da presidéncia da Re-
publica e do ex-deputado federal Fabio Feld-
mann, foi criado o Férum Brasileiro de Mudancas
Climaticas, de carater multissetorial, que reuniu
diversos atores governamentais, empresariais, nao
governamentais e académicos. Este forum consti-
tuir-se-a uma inovacdo tanto em termos de criar
uma arena propicia para a formacao do posicio-
namento nacional quanto de internalizar o regime
de clima dentro do pais. A partir de outubro de
2000, o Ministério do Meio Ambiente e governos
de alguns Estados amazénicos questionaram a tra-
dicao brasileira de ter um posicao contrdria a in-
clusao do ciclo do carbono no Protocolo (sumi-
douros por meio de florestas e do manejo do
solo). Muitas ONGs, particularmente aquelas que
tém grande atuacao na Amazonia, pressionaram o
governo para apoiar a inclusao de projetos rela-
cionados a protecao de florestas primarias no Me-
canismo de Desenvolvimento Limpo. Contudo, a
posicao do Ministério de Ciéncia e Tecnologia e
do Itamaraty continuou predominando.

No Grupo G77/China, o Brasil sempre teve
uma posicao de lideranca, e tornou-se uma ponte
para o didlogo entre paises desenvolvidos e aque-
les que mais se confrontavam com estes, como In-
dia, China, Indonésia e Maldsia. A comissao brasi-
leira manteve a opinido de que toda a responsa-
bilidade pela reducao das emissdes era dos paises
desenvolvidos e, portanto, opoOs-se deliberada-
mente aos compromissos de reducio da taxa de
crescimento futuro das emissdes por parte dos
paises emergentes. Isto lhe causou varios momen-
tos de confronto, particularmente com os Estados
Unidos, em vdrias ocasides, e com a Argentina,
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em 1998/1999. O principio que norteia as propos-
tas do pais € de que as emissoes de carbono de-
veriam ser calculadas diacronicamente, ou seja, a
partir acumulacao de emissiao ocorrida desde o fi-
nal do século XVIII e ndo apenas a partir do ano
base de 1990. Embora esta posicao tenha contado
com forte apoio da maioria dos paises nao perten-
centes a0 Anexo Um, nido € levada a sério pelos
governos dos paises pertencentes a0 Anexo Um e,
assim, nao tem tido, no processo negociador, O
impacto esperado, pelo menos até o final de 2001.
A proposta brasileira é consistente em termos téc-
nicos, legitima do ponto de vista historico e eqi-
tativa no sentido de apresentar uma abordagem
tedrica baseada em direitos universais da popula-
cao mundial ao uso da atmosfera como um bem
publico global, mas pode ser considerada, atual-
mente, utépica por estar distante da realidade efe-
tiva do poder mundial. Apesar disso, € bem pro-
vavel que esta proposta acabe contribuindo para
melhorar a capacidade argumentativa dos paises
emergentes na negociacao geral sobre a questio
dos seus compromissos de reducio.

Em junho de 1997, o Brasil, como ja foi dito,
fez uma proposta original, o Fundo de Desenvol-
vimento Limpo (FDL), que teve grande apoio dos
paises emergentes e pobres, mas, como era de se
esperar, foi extremamente criticada por todos os
paises desenvolvidos. Contudo, em outubro de
1997, aconteceu um desdobramento inesperado:
os Estados Unidos e o Brasil articularam uma ver-
sdo alterada do FDL, que passou a se chamar Me-
canismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), con-
siderado uma das novidades do Protocolo de
Kyoto. O MDL abriu a possibilidade de os paises
desenvolvidos cumprirem parte de suas metas de
reducao de emissao por meio do financiamento
de projetos de desenvolvimento sustentivel nos
paises emergentes e pobres. Por causa dele o Bra-
sil aceitou a proposta de mecanismos flexibiliza-
dores de mercado para complementar os compro-
missos de reducao de emissoes dos paises desen-
volvidos, e isto significou a ruptura do pais em re-
lacao a sua posiciao, marcada pela oposiciao a im-
plementacdo conjunta (prevista na Conveng¢ao do
Rio de Janeiro) e as cotas comercializaveis de
emissao entre os paises do Anexo Um.

O acordo em torno do MDL foi um momen-
to notdvel de colaboracio entre a diplomacia nor-
te-americana e a brasileira, pois a negociacao
implicou uma vitéria para todos os paises. O com-
ponente mais flexivel e criativo da posicao brasi-
leira em todas as negociacdes do Protocolo reve-
lou-se na sua capacidade de articulacao politica,
sobretudo com a diplomacia norte-americana, em
outubro de 1997, quando da elaborac¢ao deste me-
canismo inovador. Entre 1999 e 2001, o pais lide-
rou uma proposta vitoriosa para que o MDL fosse
o primeiro dos trés mecanismos flexibilizadores a
ser implementado e para que, no seu conselho di-
retor, 0s paises emergentes e pobres tivessem uma
representacao mais forte do que a obtida no Glo-
bal Environment Facility.

Com relacao aos sumidouros de carbono, o
interesse nacional foi o de assumir uma posicao
defensiva: a floresta amazdnica tornou-se mais um
oOnus por causa do desmatamento do que um
trunfo em virtude do servico global de seqlestro
de carbono. O que estava implicito nas declara-
¢oes dos negociadores brasileiros era que o pais
nio conseguiria conter de maneira significativa o
desmatamento na Amazoénia. Isso levou o Brasil a
se posicionar contra a inclusao do conjunto de
propostas em torno do ciclo do carbono, temen-
do que, no futuro, quando se estabelecerem com-
promissos para os paises emergentes, o Brasil
possa vir a ter um grande passivo advindo do des-
matamento na Amazonia. Como resultado final do
Protocolo a respeito dessas questdes, o Brasil e a
Uniao Européia, por um lado, foram derrotados —
os sumidouros de carbono passaram a fazer parte
do Protocolo —, e, por outro, sairam vitoriosos —
apenas o reflorestamento e o florestamento pode-
rao ser considerados atividades de seqiiestro de
carbono, ficando de fora do MDL atividades orien-
tadas a evitar o desmatamento de florestas prima-
rias. Nesta questao especifica, o Brasil ficou em
minoria entre 0s paises ndo pertencentes a0 Ane-
xo Um, particularmente na América Latina.

Apesar de ser um pais em desenvolvimento
com matriz energética limpa, o Brasil assumiu uma
alianca geral com paises emergentes com matriz
energética dependente de combustiveis fésseis
(China, India e Indonésia). A vantagem da matriz
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energética ficou sempre subordinada a desvanta-
gem do desmatamento na AmazoOnia na formacao
da posicao brasileira. Por isso, o pais se aliou, em
geral, com a Unido Européia contra os paises flo-
restais com capacidade de controle do desmata-
mento (Estados Unidos, Canada, Australia, Russia,
Japao e Costa Rica) na questao da inclusio dos su-
midouros de carbono na contabilidade de emissoes
e, conseqlientemente, na valorizacio do servico
global prestado pelas florestas como seqiiestrado-
res de carbono. Uma visio alternativa e positiva so-
bre a Amazonia teria levado o Brasil a uma alianca
inversa, o que talvez influenciasse sobremaneira o
perfil final do Protocolo.

Com uma posicao de forte lideranca na
questdao de reafirmar a necessidade de novos fun-
dos financeiros dos paises desenvolvidos para o
financiamento de transferéncia de tecnologias lim-
pas e para o desenvolvimento da capacidade ins-
titucional nos paises emergentes, o Brasil sobres-
saiu, obtendo vitérias parciais a este respeito na
Conferéncia de Bonn (2001). A énfase na transfe-
réncia facilitada de tecnologias produtivas limpas
¢ coerente com o objetivo geral da politica exter-
na brasileira do governo Cardoso, no sentido de
promover a insercao competitiva do pais na eco-
nomia globalizada.

Reiterando, as relacoes entre Brasil e Estados
Unidos no ambito do Protocolo tornaram-se difi-
ceis desde meados de 1999. Os Estados Unidos
sdo favoraveis a compromissos de reducao da taxa
de crescimento futuro das emissdes para os paises
emergentes no primeiro periodo (2010), enquanto
o Brasil mantém sua posicao contraria; o Brasil
opoOe-se a inclusao das florestas nativas no MDL,
ao contrario dos Estados Unidos que, por sua vez,
propoem um regime reduzido de sancoes, entran-
do em confronto com a posi¢ao da Uniio Euro-
péia, apoiada pelo Brasil. Finalmente, o Brasil, so-
mando forca com a Uniao Européia, tentou impor
limites aos sumidouros de carbono para os paises
desenvolvidos, o que foi também motivo de con-
flito e disputa com os Estados Unidos durante as
negociacoes. Desde a saida dos Estados Unidos do
Protocolo (marco de 2001) até a conclusao das ne-
gociacoes (novembro de 2001), o Brasil destacou-
se tanto na critica da posicao norte-americana

como na promoc¢ao das negociacdes entre os di-
versos blocos . Além disso, foi lideranca na articu-
lacio da alianca entre a Uniao Européia e os pai-
ses emergentes, o que possibilitou o sucesso da
negociacao final do Protocolo. Em varios discursos
internacionais — antes e depois do 11 de setembro
— o presidente Fernando Henrique criticou incisiva
e consistentemente a politica unilateral do gover-
no Bush em relacdo ao regime de mudanca clima-
tica. Ao se comparar as posicoes dos dois paises
entre 1989 e 2001, observa-se claramente uma in-
versao de papéis: em 1989, o governo Bush (pai),
aliado aos outros paises desenvolvidos, criticava o
governo Sarney pela contribuicao do pais para a
mudanca climatica em virtude do intenso desmata-
mento na Amazonia; em 2001, o governo Cardoso,
aliado aos paises desenvolvidos, criticava o gover-
no Bush pela falta de uma atitude responsavel em
relacio ao clima global.

Desde 2000, o presidente Fernando Henri-
que tem elevado o nivel da participacao brasileira
no Protocolo de Kyoto, e isto promete bons fru-
tos para o pais. A viabilidade de longo prazo do
Protocolo de Kyoto depende do retorno dos Esta-
dos Unidos ao regime e da aceitacio de compro-
missos de reducio da taxa de crescimento futuro
das emissodes por parte dos paises emergentes (as
emissdes poderdo continuar a crescer, mas a um
ritmo menor). A posicao do Brasil serd provavel-
mente decisiva a este respeito, ja que, entre os pai-
ses emergentes, € o melhor situado para avancar
no processo de negociacio. Entretanto, € essencial
que consiga diminuir o ritmo do desmatamento
na Amazdnia, o que contaria com o apoio da
maioria da populacao. Com certeza, uma coalizdo
para o uso mais racional da floresta amazonica te-
ria impactos favoraveis nio apenas internamente,
mas também no ambito internacional, elevando o
prestigio do pais no mundo e ganhando, com isso,
a cooperacao internacional em geral.

Perspectivas do protocolo de Kyoto
depois dos acordos de Bonn e Marrakesh

Apesar do clima pessimista desde marco de
2001 causado pelo posicionamento de Bush, a
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maioria das questdes principais pendentes do Pro-
tocolo foram negociadas com sucesso na Confe-
réncia das Partes em Bonn (julho de 2001 — con-
tinuacao da COPG, suspensa em Haia, em novem-
bro de 2000). Para a realizacao do Acordo, todas
as partes contribuiram. A Unido Européia fez mais
concessoes do que em Haia; os paises do G77
moderaram suas demandas, os paises do grupo
Guarda-chuva abandonaram os Estados Unidos;
as ONGs internacionais (principalmente World
Wide Fund for Nature, Friends of the Earth e
GreenPeace) diminuiram suas exigéncias em prol
de um acordo; os Estados Unidos aceitaram a der-
rota e nao bloquearam as negociacoes; e o holan-
dés Pronk, presidente da conferéncia, teve uma
lideranca mais firme e incisiva do que em Haia.
Alguns dos pontos especificos, ainda pendentes,
foram negociados com sucesso na VII Conferén-
cia das Partes, em Marrocos (novembro de 2001):
ampliou-se o teto de contabilidade de sumidouros
de carbono para Russia e estabeleceu-se, de um
modo genérico, que haveria um regime de
sancdes para os paises do Anexo Um que nao
cumprissem os compromissos estabelecidos de re-
ducao de emissoes até 2010. Outros pontos espe-
cificos ficaram para ser negociados na Primeira
Conferéncia das Partes depois da ratificacio do
Protocolo: o regime especifico de sancdes, o qual
sera agregado posteriormente como uma emenda
ao Protocolo de Kyoto, e as bases para aprovacao
de projetos inseridos no Mecanismo de Desenvol-
vimento Limpo e na Implementacao Conjunta. Os
paises, liderados pela Uniao Européia, estabelece-
ram como meta a ratificacio do Protocolo para a
Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Desenvolvi-
mento Sustentavel a ser realizada em Joanesbur-
go, em setembro de 2002.

Ao que tudo indica, o Protocolo estd em via
de ser ratificado para entrar em vigéncia em 2003.
Isso requer a ratificacao de pelo menos cinqlienta
paises, dos quais aqueles pertencentes a0 Anexo
Um devem responder por no minimo 55% das
emissdes deste grupo, segundo o ano base de
1990. Como nesta data os Estados Unidos foi res-
ponsavel por 35% das emissdes dos paises do
Anexo Um, o protocolo precisa ser obrigatoria-
mente ratificado pela Unido Européia, Russia e Ja-

pao mais dois paises (Canada, Australia, Ucrania
ou Polonia). Até julho de 2002, a Uniao Européia
e 0 Japao ja tinham ratificado o Protocolo e havia
uma boa perspectiva de ratificacao por parte da
Ruassia, da Ucrania e da Poldonia até o final de
2002. O Canada e a Austrilia talvez nao ratifi-
quem-no. O Congresso brasileiro o validou em ju-
nho de 2002.

Resta saber se o Protocolo serd um instru-
mento efetivo na luta para atenuar a mudanca cli-
madtica ou se representard apenas oOs anseios uni-
versalistas da humanidade em contraposicao a re-
sisténcia da politica unilateralista norte-americana.
De fato, a situacio é complexa, pois o préprio
contexto em que se deram as negociacdes do Pro-
tocolo é repleto de contradicio. E necessirio a
consideracao de diversas dimensdes para se po-
der avaliar com mais densidade o significado do
atual Protocolo de Kyoto: sustentabilidade de lon-
g0 prazo em virtude da saida dos Estados Unidos,
principal pais emissor de carbono na atmosfera, e
da pressao da opiniao publica internacional, per-
da potencial de competitividade das empresas eu-
ropé€ias e japonesas, que terdo mais custos a0 mu-
dar o processo produtivo rumo a uma diminuicao
da emissio de carbono, capacidade de impulsar
as medidas por parte de empresas que estao assu-
mindo compromissos voluntarios, consolidacao
institucional do mercado de carbono, forca relati-
va do setor conservador na sociedade norte-ame-
ricana, emergéncia de uma proposta alternativa a
Kyoto por parte do governo Bush num futuro
proximo e forca relativa dos setores que impul-
sionam compromissos de reduciao da taxa de
crescimento futura das emissdes nos paises em
desenvolvimento.

Pela primeira vez na histéria contemporanea
um tema desvinculado diretamente de questoes
classicas, como seguranca ou economia, ocupou
o lugar principal na agenda dos paises. Assim
como, pela primeira vez depois da Segunda Guer-
ra Mundial, os Estados Unidos e a Europa ociden-
tal entraram em confronto em torno de uma ques-
tao de alta relevancia na arena internacional. A
politica unilateralista de Bush estd em desacordo
com a linha adotada pelos Estados Unidos desde
o final da Guerra Fria. Em dezoito meses de admi-
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nistracao Bush, o pais assumiu posicoes unilate-
rais em pelo menos outras seis questoes interna-
cionais importantes: 1) decisao de construir o Es-
cudo de Defesa Antimissil — e, conseqlientemen-
te, quebrar o compromisso do Tratado contra os
Misseis Antibalisticos de 1972); 2) decisao de se
retirar da negociacao do Protocolo de Verificacao
do Tratado contra as Armas Bioldgicas; 3) oposi-
¢a0 a uma convencio eficiente sobre o uso de pe-
quenas armas; 4- saida da Conferéncia sobre Ra-
cismo, em Durban; 4) definicio do “Eixo do Mal”
(Iraque, Ira e Coréia do Norte), incentivando a
mudanca de regime politico nesses paises; e 6)
envolvimento precdrio na negociacao de um acor-
do efetivo de paz e de criacao do Estado palesti-
no, condicionando sua maior participacao a subs-
tituicdo de Arafat na lideranca palestina. Apesar
de ja ter havido outras ocasides em que os Esta-
dos Unidos ficaram isolados politicamente nas tl-
timas décadas — Lei do Mar, de 1983, Tratado de
Banimento das Minas Terrestres, de 1997, e o tra-
tado que criou o Tribunal Penal Internacional, de
1998) —, nunca isto tinha acontecido em torno de
uma questao de “alta politica”, como o Protocolo
de Kyoto. Além disso, ha uma forte oposicio in-
terna e externa que estd implicando custos impor-
tantes em termos do prestigio do pais no ambito
internacional.

Responsdvel por um quarto das emissoes
globais de carbono, os Estados Unidos sao, obvia-
mente, imprescindiveis na mesa de negociacio.
Sem ratificar o Tratado, poderd haver um cresci-
mento das emissoes de carbono dos Estados Uni-
dos, ao contrario dos outros paises do Anexo Um.
Assim, por exemplo, em 2010 as emissoes da
Unido Européia deverao ser 8% inferiores as de
1990 e as dos Estados Unidos (caso permaneca a
tendéncia atual) serdo cerca de 30% superiores as
de 1990, o que, com certeza, trara dificuldade
para a sobrevivéncia dos acordos estabelecidos
no Protocolo, visto que as condicdes de competi-
tividade no mercado global se tornariam injustas,
como ja foi dito. Em contrapartida, a energia edli-
ca ja se tornou comercialmente competitiva em
todo o mundo, e uma boa parte da descarboniza-
cao podera se dar com o crescimento da propor-
ciao das turbinas edlicas na geracao energética

mundial. Na Dinamarca, por exemplo, 26% da
energia elétrica ja € produzida por turbinas edli-
cas, na Alemanha e na Holanda, 4%, e na Espa-
nha, 3%. Na maioria dos paises europeus a ener-
gia edlica cresce a taxas muito altas desde 1998.
A assinatura do Protocolo de Kyoto, em
1997, desencadeou um movimento em setores do
empresariado dos paises desenvolvidos em favor
de novas tecnologias nao-carbonizantes, tanto na
area energética como no conjunto do ciclo produ-
tivo. Desde 1999, metas voluntarias de reducao de
carbono vém sendo assumidas por grandes em-
presas comprometidas com o regime de mudanca
climatica e impulsionadas, é claro, pela criacio,
em Bonn, de um arcabouco internacional obriga-
tério (BP, Shell, Volvo, Dupont, Cisco, Conoco,
Toyota e Honda). Segundo essas empresas, os Es-
tados Unidos serdo praticamente obrigados a ade-
rir ao Protocolo de Kyoto em poucos anos, até
mesmo porque o modelo constituido na conferén-
cia de Bonn esta muito préximo das posicoes de-
fendidas pelos negociadores norte-americanos
desde 1996, quais sejam, atencdo diferencial aos
mecanismos flexibilizadores de mercado (comér-
cio e certificacao ilimitada de cotas de emissiao de
carbono entre os paises do Anexo Um e garantia
de créditos na balanca da reducio de emissoes
quando do desenvolvimento de projetos realiza-
dos em paises nao pertencentes a0 Anexo Um),
consideracao do conjunto do ciclo do carbono in-
cluindo sumidouros e regime de sancoes restrito.
O incipiente mercado de carbono ja produ-
ziu cerca de sessenta transacdes que envolveram
aproximadamente 100 milhoes de doélares. Soma
apenas simbolica, visto que as estimativas sobre
as transacoes de carbono anuais por volta de 2005
deverao oscilar entre 5 a 10 bilhoes de délares por
ano, sem a presenca dos Estados Unidos, e entre
40 a 100 bilhdes com sua presenca. Ademais, o
valor unitario da tonelada de carbono caird signi-
ficativamente sem os Estados Unidos, assim como
o comércio de carbono tornard menor o custo ad-
vindo do cumprimento das metas de reducdo (por
parte dos paises do Anexo Um com mais dificul-
dades para cortar emissoes internamente) e criard
novas oportunidades de negdécio para empresas
mais dinamicas, incentivando energias renovaveis,
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incrementando a eficiéncia energética dos equipa-
mentos e melhorando o manejo das florestas e
dos solos). Paises como Reino Unido, Dinamarca
e Noruega lancario seus mercados internos de
carbono nos préximos meses, e apesar da nao ra-
tificacao do Protocolo, os Estados Unidos assistem
ao surgimento da, Chicago Climate Exchange, ins-
tituicao destinada a promover o mercado de car-
bono entre as empresas norte-americanas que as-
sumiram compromissos voluntarios de reducao de
emissoes. Além disso, o Banco Mundial vem de-
senvolvendo, com sucesso, um Programa Piloto
de Mercado de Carbono desde 1999.

O Brasil € um dos paises nao pertencentes
ao Anexo Um mais ativo no mercado internacio-
nal de carbono por meio do MDL, e jd existem no
pais algumas firmas que iniciaram suas operacoes
como brokers. A criacio do Forum Brasileiro de
Mudancas Climaticas, de carater multissetorial
(governo, empresas e ONGs), em 2000, tem con-
tribuido muito para a participacio do Brasil no in-
cipiente mercado de carbono. Além disso, ha um
grande potencial para o desenvolvimento da ener-
gia edlica por causa de trés fatores combinados:
existéncia de grandes bacias de vento em quase
todo o litoral, estimulo do MDL e necessidade de
aumentar rapidamente a oferta de energia devido
a crise dos reservatérios de hidroeletricidade em
2001. Contudo, como mecanismo flexibilizador, o
MDL compete em condicoes desfavoraveis com o
comércio de cotas de emissdes, particularmente
com a nova proposta russa de Esquema de Inves-
timento Verde, que podera dominar a compra de
créditos de emissoes por parte dos paises mais ne-
cessitados, como Japao, Canada e Austrilia.

Mas é preciso se perguntar se o mercado de
carbono podera se desenvolver plenamente sem
uma rapida adesio dos Estados Unidos ao Proto-
colo, ou, ainda, se a existéncia de mercados de
carbono nacionais e regionais garantira o efetivo
mercado global com normas, padroes e compro-
Mmissos comuns.

A todo movimento favordavel ao Protocolo de
algum importante setor do empresariado dos pai-
ses desenvolvidos observa-se um movimento con-
trario do empresariado conservador norte-ameri-
cano, que acredita que as sociedades desenvolvi-

das (e, em particular, a norte-americana) poderao
se adaptar sem maiores problemas 2 mudanca cli-
matica e que o custo advindo da reducao de emis-
sao seria muito alto comparado ao da adaptacao.
Esta visio nao se preocupa, evidentemente, com
as dificuldades enfrentadas pelos paises em de-
senvolvimento e, sobretudo, os de baixa renda.
Mesmo que de maneira implicita, mas niao por
isso menos definida, vem 2 tona a mentalidade
dos conservadores republicanos, ou seja, justifi-
cam a falta de solidariedade pela incompeténcia —
e, conseqientemente, o fracasso — dos paises po-
bres em conduzir sua politica e sua economia en-
volvidas no facciosismo, na corrup¢io e nas epi-
demias. Os Estados Unidos devem, de acordo
com esta perspectiva, se manter bem distantes.

Duas outras incertezas pairam sobre o Proto-
colo de Kyoto. Em primeiro, os negociadores de
Bonn deixaram para um futuro incerto a questao
dos compromissos de reducio da taxa de cresci-
mento futuro por parte dos paises de renda mé-
dia. Em segundo, o governo Bush poderia propor,
num futuro proximo, uma alternativa a Kyoto, que
enfatizasse menos o controle de emissdes no cur-
to prazo e incentivasse a longo prazo o desenvol-
vimento de tecnologias limpas e a transferéncia de
tecnologia para os paises em desenvolvimento.
Uma proposta desse tipo poderia obter amplo
apoio tanto entre os paises desenvolvidos mem-
bros do grupo Guarda-chuva como entre os pai-
ses em desenvolvimento, o que, talvez, fosse mais
eficiente do que o Protocolo de Kyoto sem os Es-
tados Unidos. A situacao de derrota experimenta-
da pelo pais em Bonn seria revertida pela aprova-
¢ao de um novo mecanismo global liderado entao
pelos Estados Unidos.

Portanto, o futuro do Protocolo de Kyoto é
incerto e dependera:

e A Da capacidade de as elites européias, junta-
mente com as elites globalistas responsaveis
norte-americanas, persuadirem em seu favor a
opiniao publica dos Estados Unidos.

e Da capacidade de as elites européias, junta-
mente com as elites globalistas responsaveis
dos paises de renda média, persuadirem a po-
pulagao desses paises em favor da necessidade
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de compromissos de reducio da taxa de cresci-
mento futuro das emissoes.

e Do sucesso de os setores empresariais, ja com-
prometidos com as metas estabelecidas, pro-
duzirem no curto prazo inovacoes tecnologicas
eficientes.

e Da rapidez com que o setor empresarial de
energia edlica desenvolva um ambiente regula-
torio favoravel na maior parte do mundo.

e Do sucesso de governos, empresas e ONGs em
desenvolver e consolidar um mercado global
de carbono.

e Das dificuldades de o governo Bush elaborar
uma proposta alternativa que seja atrativa para
a maioria dos paises-chave.

Passando para um contexto mais amplo, o
futuro do regime de mudanca climatica e do Pro-
tocolo de Kyoto, em particular, dependera da ati-
tude e do comportamento predominantes, a médio
prazo, nos paises desenvolvidos no sentido de as-
sumir os custos e as responsabilidades da governa-
bilidade global e da producio de bens publicos
globais (como mecanismos para um desenvolvi-
mento econdmico mais inclusivo e para enfrentar
os problemas epidemiolégicos e ambientais), além
da reconstrucao dos Estados fracassados. Os cus-
tos e as responsabilidades estao vinculados a
emergéncia de uma acao do tipo “Plano Marshall”,
que forneceria uma maior estrutura aos paises em
dificuldade. Lembremos que o Plano Marshall im-
plicou o destino de cerca de 3% do PIB norte-ame-
ricano, durante cinco anos (1948-1952), para a
reconstrucao da Europa ocidental e do Japao. De-
dicar uma proporcao equivalente do PIB dos pai-
ses desenvolvidos durante uma década a esses
paises causaria um impacto gigantesco sobre a go-
vernabilidade do mundo sem impor um 6nus sig-
nificativo as populacdes. Mas, infelizmente, as di-
retrizes tomadas na ultima década caminham em
sentido contrdrio das necessidades de governabili-
dade global: a proporc¢ao do PIB dos paises desen-
volvidos destinada a ajuda ao desenvolvimento
caiu, aproximadamente, de 0,4% do PIB, em 1990,
para 0,2% do PIB, em 2000.

A questao que se coloca entdo é: qual foi o
impacto do atentado de 11 de setembro nos Esta-
dos Unidos sobre a populacio dos paises desen-
volvidos com relacao a sua disponibilidade para
assumir os custos e as responsabilidades da go-
vernabilidade global? A ameaca do comunismo
fez com que, no inicio da Guerra Fria, os Estados
Unidos pagassem parte do custo da reconstru¢ao
da Europa e do Japao, propiciando a queda co-
munismo e a ascensao da democracia no Ultimo
quarto do século XX. Sera o terrorismo uma amea-
ca forte o suficiente para impulsar um comporta-
mento similar dos paises desenvolvidos no inicio
do século XXI? (Viola e Leis, 2001). Infelizmente
as evidéncias do ultimo ano nao condizem com
esta expectativa. HA uma tendéncia protecionista
nos setores siderirgico e agricola nos Estados
Unidos, pequena disponibilidade dos paises de-
senvolvidos a negociar na OMC uma abertura ple-
na de suas economias nos setores agricola, téxtil
e de calcados, justamente onde os paises em de-
senvolvimento e pobres conseguem ser competi-
tivos e, por fim, uma vitoria na maior parte dos
paises europeus de candidatos orientados por
uma agenda predominantemente defensiva com
relacao aos problemas globais.
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par la négociation et la signature du
Protocole de Kyoto (1997), jusqu’a
la conclusion des questions pen-
dantes du Protocole a la VII®
Conférence des Parties a Marrakech
(2001). Les politiques publiques rel-
atives aux émissions de gaz car-
bonique au Brésil, dans les années
1990 et la position brésilienne para
rapport que régime des change-
ments climatiques, sont également
analysées. Dans le Protocole de
Kyoto (1996-2001), le Brésil a pro-
posé la création dun Fonds de
Développement Propre et s’est
opposé a des compromis de réduc-
tion de la taxe de croissance future
des émissions de gaz carbonique
par rapport aux pays en développe-
ment, a I'établissement de mécan-
ismes de flexibilisation du marché et
a l'inclusion des émissions issues du
changement de l'usage de la terre.
Finalement, l'auteur analyse les per-
spectives futures du Protocole de
Kyoto depuis les Accords de Bonn et
de Marrakech, particulierement par
rapport a sa viabilit¢é a long terme
sans la présence des Etats-Unis.



